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Vorsorge durch Raumplanung?

Das Problem der Préavention in zeitlicher und raumplanerischer Hinsicht:
Eine Losungsskizze*

Prevention through Spatial Planning?

The problem of prevention in relation to time and spatial planning:
A possible solution

Kurzfassung

Die Potenziale und Grenzen der Vorsorge von Umweltrisiken durch die Raumplanung ist
das zentrale Thema des Beitrages. These ist, dass Vorbeugung wihrend und im Anschluss
an ein Schadenereignis effektiv realisiert werden kann. Jedoch ist dieses ,Window of
Opportunity” in Deutschland kaum nutzbar, da der Katastrophenschutz keinen Bezug zur
Vorsorge hat und es der Raumplanung an aktiver Umsetzungskompetenz mangelt. Daher
wird ein Verfahren skizziert, das dieses Zeitfenster in Wert setzt, sowohl auf die kommunale
Ebene fokussiert als auch Verdnderungen auf der Bundesebene einfordert. Die quer-
schnittsorientierte Raumplanung nimmt bei diesem Verfahren eine tragende Funktion ein.

Abstract

The potentials and limitations of the mitigation of environmental risk through spatial
planning is the central issue of the article. Mitigation is to be realized productively during
and after a disastrous event is the thesis of this article. Nevertheless, this "Window of
Opportunity” is not applicable in Germany, since disaster control makes no reference to
mitigation and the institution of spatial planning has insufficient competence of
implementation. Therefore it will be outlined a procedure, which uses the window, focuses on
the level of communities and demands alteration on the federal level. The institution of
spatial planning holds an important position in this procedure.

1 Einleitung

Die traditionelle Auffassung, Hochwassergefahren
allein durch technische Maflnahmen abwehren zu
konnen, befindet sich zunehmend in der Kritik. Die
technisch-strukturelle Gefahrenabwehr produziere die
Symptome, die sie vorgibt zu bekdmpfen. Der Deich-
bau z.B. trennt Flussldufe von ihren natiirlichen Uber-
flutungsflachen, erhéht die FlieBgeschwindigkeit und
verstiarkt das Oberlieger-Unterlieger-Problem (Pohl
2002). Zusétzlich propagieren technische Lésungen
eine Sicherheit, die sie im Extremfall nicht einhalten
konnen, sodass im Hinterland der Deiche private und
volkswirtschaftliche Werte angehéduft werden, die in
extremis wieder vernichtet werden. Vor diesem Hinter-
grund besteht in wissenschaftlichen Diskursen zu Na-
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turgefahren und Naturkatastrophen kaum Streitigkeit
dariiber, dass die technische Gefahrenabwehr kein ad-
dquater Losungsansatz ist. Es wird gefordert, der Vor-
beugung mehr Aufmerksamkeit zu schenken.

Vorbeugung wird in diesem Aufsatz als integratives
Konzept verstanden, das auf die dauerhafte Entwick-
lung einer Gesellschaft abzielt und die Produktion ge-
sicherter Lebensverhiltnisse, die die Vermeidung von
gesellschaftlichen Entwicklungsriickschldgen genauso
zum Thema hat wie das die individuelle Existenz be-
drohende Scheitern (Dombrowsky/Brauner 1996,
S. 7). Katastrophenvorsorge ist in dieser Perspektive
umfassende und weitreichende Daseinsvorsorge, die
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jene Prozesse und Mafnahmen umfasst, die dazu bei-
tragen, soziale Verletzlichkeiten (vgl. Hewitt 1997,
S. 141-168; Blaikie 1994) zu reduzieren, und {iber die
technisch-strukturelle Gefahrenabwehr hinausgehen.

Ist die theoretische Konzeption der Pridvention bedeut-
sam, so birgt sie eine grundlegende Schwierigkeit: ihre
Realisation. Zu welchem Zeitpunkt und durch welche
Institution kann Vorbeugung effektiv realisiert werden?
In diesem Aufsatz wird die These vertreten, dass im
Anschluss an eine Katastrophe die Moglichkeit zur Re-
alisation gegeben ist. Zu diesem Zeitpunkt riickt die
Notwendigkeit von Vorbeugung in das 6ffentliche Be-
wusstsein, und die Unzulidnglichkeit einer rein techni-
schen Gefahrenabwehr wird offensichtlich. Der Zeit-
raum wihrend und nach einer Katastrophe - das
Window of Opportunity — (Platt 1999, S. 70) birgt daher
nicht nur die Méglichkeit, die Bedeutung von Vorbeu-
gung auf die 6ffentliche Agenda zu bringen, sondern
auch vorbeugende Malnahmen zu realisieren. Hierfiir
bedarf es jedoch einer Institution, die dies zu leisten
vermag. Wir meinen, die Raumordnung kann einen
wichtigen Beitrag dazu liefern. Welcher das ist, wird im
zweiten Teil der Arbeit dargelegt. Zuvor méchten wir
die Unzulidnglichkeiten der institutionalisierten
Priavention sowohl in zeitlicher als auch in institutio-
neller Hinsicht analysieren. Darauf aufbauend wird ein
Rahmen skizziert, der es erméglicht, die Zeit nach ei-
ner Katastrophe zu nutzen, um Prdvention mit Hilfe
der Raumplanung wihrend des Wiederaufbaus zu rea-
lisieren.

2 Raumordnung und Privention

Generell kénnen nur die Institutionen zur Prdvention
beitragen, zu deren Aufgabenbereich Vorbeugung
zdhlt und die die ndtige gesellschaftliche Wirkungs-
kraft entwickeln. Der Katastrophenschutz kann dies
nicht leisten, da der Katastrophenschutz in Deutsch-
land interventionistisch angelegt ist und damit nicht
vorausschauend planen und handeln kann. Er sei, so
Wolf Dombrowsky und Christian Brauner, ein ,organi-
satorisches Programm”, das sich aus verschiedenen
Organisationen (z.B. Rotes Kreuz) und staatlichen In-
stitutionen {bspw. Bundeswehr} zusammensetzt, die
gemeinsam im Krisenfall das Katastrophische be-
kdmpfen. Verstehe man Vorbeugung im strengen Sin-
ne, d.h. auf die Verhinderung eines Schadenereignis-
ses bezogen, ist Katastrophenvorbeugung nicht
existent. Wenn vorbeugende Elemente vorhanden
sind, fuRen sie auf anderen Bestimmungen und Zu-
stindigkeitsbereichen (Dombrowsky/Brauner 1996,
S. 92), wie z.B. die Raumordnung.
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2.1 Gemeinsamkeiten von Raumordnung
und Privention

Aufgrund zahlreicher inhaltlicher Gemeinsamkeiten
bietet sich die Raumordnung prinzipiell an, Vorsorge
zu betreiben (u.a. Pohl 2001; Greiving 2002; Haupter/
Heiland 2002). Dies ist umso mehr der Fall, da Vorsor-
ge mit der Raumplanung die Perspektive teilt, nimlich
die Antizipation und Planung zukiinftiger Ereignisse
(Pohl 2001, S. 57).

Dem Handwdrterbuch der Raumordnung folgend, hat
die Querschnittsorientjerte Raumordnung die norma-
tive Aufgabe, mit den ihr zur Verfligung stehenden In-
strumentarien alle raumrelevanten Nutzungsansprii-
che im Sinne einer nachhaltigen Daseinsvorsorge
abzuwigen und rechtlich zu normieren (Turowski
1995, S. 774). Dies schlieRt den Schutz der Menschen
vor Schidden ein bzw. setzt den Schutz vor méglichen
Katastrophen sogar voraus. Legitimiert sich also die
rdumliche Planung als ffentliche Aufgabe durch die
normative Vorstellung einer Notwendigkeit im Sinne
einer sozialstaatlichen Verpflichtung (vgl. Scharpf
1979, S. 7}, impliziert dies auch Katastrophenvorsorge.
Gerade das im Raumordnungsgesetz festgeschriebene
Leitbild der Nachhaltigkeit (§ 2 ROG) weist mit seiner
Forderung nach Vermeidung von Risiken explizit auf
Prédvention hin.

Einige Regelungen vorbeugender SchutzmaBnahmen
sind folglich gesetzlich in der Raumordnung verankert.
Im Raumordnungsgesetz ist zum Beispiel unter § 2
Abs, 2 Ziff. 8 der vorbeugende Hochwasserschutz im
Rahmen der Sicherung oder Riickgewinnung und Ent-
wicklung von Riickhalteflichen normiert. Neben der
Sicherung von Flidchen fiir den Riickhalt und den Ab-
fluss von Flielgewidssern kann auch das bauliche
Schadenpotenzial im Rahmen der kommunalen Bau-
leitplanung (§ 5 Abs. 3 Nr. 1 BauGB) in gefihrdeten
Ridumen beeinflusst werden.

Die Aufarbeitung und Umsetzung pridventiver Mafi-
nahmen im Anschluss an ein katastrophales Scha-
densereignis verlangen nach einer querschnittsorien-
tierten Koordinationsinstanz. Denn die Folgen einer
Katastrophe stellen sich als ein komplexes, nicht nur
raumliches, sondern gesamtgesellschaftliches Pro-
blem dar. Die Koordinierungsfdhigkeit im Sinne der
Vermittlung zwischen den verschiednen Planungsebe-
nen sowie zwischen den raumwirksamen Fachplanun-
gen befdhigt die deutsche Raumordnung zur Imple-
mentierung geeigneter praventiver Mafnahmen.

Threm formellen Wesen einer iiberfachlichen und
iibergeordneten Koordinierungsinstanz nach kann die
Raumplanung (Landesplanung) prinzipiell die Tréger-
schaft der Katastrophenvorsorge iibernehmen (vgl.
Greiving 2002, S. 122).
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2.2 Unzuldnglichkeiten der Raumordnung

In den seit den 1990er Jahren gefiihrten Debatten wird
die Koordinationsfahigkeit bzw. Steuerungsfihigkeit
der Raumordnung sowie die Umsetzbarkeit ihrer Ziel-
vorstellungen in Frage gestellt (Selle 2000; Fiirst 2000).

Eine gezielte zukiinftige Entwicklung ldsst sich mit-
hilfe traditioneller administrativer Verfahren und In-
strumente nur unzureichend steuern. Die gesteckten
Ziele werden in den komplexen raumordnerischen
Verfahren durch die grofe Anzahl von verschiedenen
machtpolitischen, organisatorischen und finanziellen
Einfliissen nur mangelhaft verwirklicht. Eine institu-
tionelle Integration der Katastrophenvorsorge in das
System der deutschen Raumordnung wird aufgrund
der begrenzten Ressourcen und den damit verbun-
denen Koordinationsschwierigkeiten in Frage gestellt
(vgl. Greiving 2002, S. 122).

Des Weiteren ist zu beachten, dass sich erstens die
Festsetzung von Raumfunktionen im Sinne der Vorbe-
halts- und Vorranggebiete durch die Raumplanung nur
auf den Freiraum bezieht und zweitens ausschliefflich
zukiinftige Nutzungen eingeschrankt werden kénnen.
In bestehende institutionell legitimierte rdumliche
Strukturen kann sie schon aus Griinden der Rechtssi-
cherheit nur wenig bzw. gar nicht eingreifen. Damit
betreibt die Landes- und Regionalplanung in erster
Linie im Kontext von Vorbeugung, Flichenvorsorge,
die zuriickliegende Entscheidungen nicht beeinflus-
sen kann. Einmal getroffene ,falsche” Entscheidun-
gen, die wiederum zu zukiinftigen Katastrophen
fiihren konnen, sind durch das heutige System der
deutschen Raumordnung kaum korrigierbar (Pohl
2001, S. 60).

3 Priivention und Wiederaufbau

Generell ist Vorbeugung auch in zeitlicher Hinsicht
nicht unproblematisch, da die Umsetzung vorbeugen-
der Malnahmen im ,katastrophischen Niemands-
land” angesiedelt ist. Vorbeugung sollte zwischen
einem in der Vergangenheit liegenden und einem
zukiinftigen Schadensevent realisiert werden, wobei
sie ihre Legitimation durch das =zuriickliegende
Schadenereignis erhilt, sich aber auf zukiinftige, mog-
liche oder wahrscheinliche Schadenereignisse bezieht
(Dombrowsky / Brauner 1996, S. 65).

Diese zeitliche Konstellation fiihrt dazu, dass Pridven-
tion mit anderen wirtschaftlichen und politischen Be-
langen in Konkurrenz tritt. Was wéhrend und kurz
nach einer Uberflutung auf groBen Konsens st6Rt, wird
wihrend der ,alltdglichen Normalitdt” wieder zuneh-
mend strittig. Dann nimmt die Vorbeugung gerade auf
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der politischen Agenda keine prioritédre Position ein.
Erst wihrend und kurz nach dem o6ffentlichen Aus-
rufen einer Katastrophe riickt das Interesse am Kata-
strophischen in das Zentrum der politischen Ausein-
andersetzung, und spezielle Gesetze zur schnellen
Bewiltigung des Schadenereignisses werden verab-
schiedet (May 1985).

Pravention ist zusdtzlich nur schwer zu legitimieren.
Wihrend sich der interventionistische Katastrophen-
schutz und die technische Gefahrenabwehr unmittel-
bar aus der extremen Situation heraus legitimieren las-
sen, ldsst sich die Wirkung von Vorsorge wegen ihrer
umfassenden und weitreichenden Konzeption, der
Daseinsvorsorge, viel mehr noch aber wegen ihrer un-
spektakulidren Art kaum vermitteln. Nur dort, wo Scha-
denereignisse ausbleiben, ist Vorbeugung erfolgreich
gewesen. Damit ist Privention ein Nichtereignis, das
zu einem Ereignis gemacht werden will, um sie zu legi-
timieren.

3.1 Der Wiederaufbau: Das Paradoxon von dem
Verlangen nach Normalitdt und der Privention

Um der mangelnden Legitimation zu entgegnen,
erscheint die Zeit nach einem Schadenereignis
besonders giinstig, da hier die Notwendigkeit von Vor-
beugung in das 6ffehtliche Bewusstsein riicken kann.
Wurde nach der Oderflut 1997 die Gelegenheit einer
Abkehr von der Vormachtstellung technisch-struktu-
reller Hochwasserschutzvorkehrungen verpasst (Fel-
gentreff 2000), so erdffnete sich im Sommer 2002, noch
unter dem Eindruck der Schadenereignisse an Donau
und Elbe, eine neue, vorbeugende Dimension in der
Offentlichen Debatte zur Katastrophenabwehr.

Auch wenn nach einem Schadenereignis eine 6ffentli-
che Diskussion iiber Vorsorge einsetzen mag, so bleibt
dabei meist ein immanenter Aspekt von Katastrophen
unterreprisentiert: der Wiederaufbau. Gerade wih-
rend des Wiederaufbaus bietet sich die Mdglichkeit,
Prévention im strengen Sinne, also die Verhinderung
eines Schadenereignisses, zu realisieren, indem die
Mabglichkeit eines nichsten zerstorerischen Hochwas-
sers beriicksichtigt wird und dementsprechend ge-
plant und gehandelt wird. Es besteht hier zumindest
die prinzipielle Moglichkeit, rdumliche Fehlentwick-
lung der Vergangenheit riickgdngig zu machen.

Diese Uberlegungen sind jedoch wihrend des Wieder-
aufbaus nachrangig, da der Erfolg der Rekonstruktion
an der umgehenden Wiederherstellung des Status quo
ante gemessen wird (Passerini 2000). Nach einer Kata-
strophe, die individuelle und kollektive Unsicherheit
mit sich bringt, ist die schnelle Riickkehr zur ,Normali-
tdt” fir viele Betroffene ein wichtiges Handlungsziel.
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Zieht sich der Zustand der Unsicherheit iiber einen
lingeren Zeitraum hin, kénnen die Folgen traumatisch
sein.

Ist das skizzierte Bediirfnis nach Normalitét verstdnd-
lich, so ist die bloBe Rekonstruktion der gewohnten
baulichen Umwelt problematisch, da ein Wiederauf-
bau der Daseinsvorsorge und der raumordnerischen
Leitvorstellung von Nachhaltigkeit diametral ent-
gegenlduft. Dort wo einfach wieder aufgebaut wird,
entsteht das Schadenpotenzial fiir ein néchstes Hoch-
wasser. Auch hier kann die Situation nach dem Som-
merhochwasser 2002 exemplarisch angefiihrt werden.
Unter dem verstidndlichen Eindruck handeln zu miis-
sen, wurde der Fonds ,Aufbauhilfe” mit 7,1 Mrd. €
durch Finanzmittel von Bund und Ldndern ausgestat-
tet, um bei der Schadensbeseitigung zu helfen. Auch
wenn die schnelle Hilfe zu begriien ist, so bleibt den-
noch festzuhalten, dass Vorbeugung dabei keine Rolle
spielt (vgl. Staatskanzlei Sachsen 2002).

Die Situation nach einer Katastrophe in Deutschland
ist also paradox und kann wie folgt umrissen werden:

- Einerseits wird nach einem Desaster die Notwendig-
keit vorbeugender Handlungen deutlich, worauf
sich eine 6ffentliche Diskussion entfaltet, die idea-
lerweise in préventives Handeln miindet. Auf dieser
Ebene wird von einem moglichen oder wahrschein-
lichen zukiinftigen Schadenereignis ausgegangen.

- Anderseits wird schnellstméglich der bekannte bau-
liche Zustand wiederhergestellt, womit die soziale
und bauliche Verletzlichkeit neu produziert wird.
Auf dieser Ebene wird gehandelt, als wire die Mog-
lichkeit eines néchsten Schadenereignisses unwahr-
scheinlich.

Wir méchten uns mit diesem Fazit jedoch nicht zufrie-
den geben und nachfolgend skizzieren, wie die Verletz-
lichkeit mithilfe der Raumplanung minimiert werden
kann. Die Abkehr von einem hierarchisch hoheitlich
steuernden Gesamtstaat hin zu einem auf Kooperation
und Konsens angelegten Politikmodus in Teilbereichen
der gesellschaftlichen Regulation bietet sowohl die
Chance, sich den neuen Herausforderungen in der
Raumordnung als auch der Katastrophenvorsorge zu
stellen. Der Gegenstand der Raumordnung (vgl. Selle
1996, S. 24) sowie der existierenden Katastrophenvor-
sorge soll dabei an dieser Stelle nicht zur Disposition
stehen, sondern die Moglichkeiten der Implementie-
rung praventiver Mafnahmen. Die damit verbunde-
nen Unzulédnglichkeiten sind in der Tabelle 1 nochmals
zusammenfassend dargestellt.
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Tabelle 1
Schwierigkeiten bei der Priavention

Katastrophenschutz ¢ Interventionistische Ausrichtung
¢ Vorausschauendes Planen und Handeln
nicht moglich

Pro Raumplanung ¢ Perspektivische Gemeinsamkeiten mit
Prévention

¢ Daseinsvorsorge

¢ Komplexer Koordinationsauftrag

Contra Raumplanung ¢ Nur freiraumbezogene Planungs-
moglichkeiten

* Nur Ex-ante-Wirkungsmoglichkeiten

* Vollzugsdefizite

Wiederaufbau * Ad-hoc-Gesetzgebung

* Kurzfristige Entscheidungen mit
langfristigen Konsequenzen

¢ Vorbeugung keine Bedeutung

Quelle: Eigene Bearbeitung

4 Prédvention im Window of Opportunity

Priavention im Zeitraum nach einem Schadensereignis
kann nur dann wirksam sein und gesellschaftlich ak-
zeptiert werden, wenn sie schnell und effektiv organi-
siert wird. Es ist daher ein umsetzungsorientiertes Ver-
fahren notwendig, das die Zeit im Anschluss an ein
Schadenereignis konzentriert zu nutzen weil und pro-
blemorientiert angelegt ist.

Dies kann auf der kommunalen Ebene, wie zu zeigen
sein wird, effektiv bewerkstelligt werden. Erreicht wird
durch diesen Ansatz auch, dass Daseinsvorsorge ein
aktives Beteiligungsmodell wird, welches das , Objekt
der Bemiihung” - die Bevolkerung - verstirkt in den
Prozess der Vorbeugung einbezieht (vgl. Dombrowsky
1996, S.12). Dargelegt wird, welche bestehenden
rechtlichen und organisatorischen Elemente genutzt
werden konnten und welche noch zu schaffen sind, um
Vorbeugung wihrend des Wiederaufbaus zu realisie-
ren. Unterschieden wird hierbei in drei Ebenen: die
kommunale Ebene, die staatlich — hoheitliche Ebene,
die Ebene der Raumplanung.

4.1 Die Kommunale Ebene

Schadensereignisse treten dort auf, wo Verwundbar-
keit sich manifestiert, in den von Menschen genutzten
Ridumen. Stddte und Gemeinden sind betroffen. Hier
muss eine Losung gefunden werden. Die kommunale
Ebene bietet sich aus formellen, entscheidungspoliti-
schen Gesichtspunkten an, aktive Katastrophenvor-
sorge zu implementieren. Den Biirgern wird zudem auf
der Ebene der Stddte und Gemeinden eine direkte Mit-
wirkungsmdéglichkeit erdffnet.
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Rechtliche Voraussetzungen

Das nach Art. 28 Abs. 2 GG (vgl. auch Art. 97 LV Bbg.)
gewihrte Recht auf kommunale Selbstverwaltung ge-
stattet den Stddten und Gemeinden im Bereich der
Bauleitplanung (§ 2 Abs. 1 BauGB) rechtsverbindlich
Nutzungsbedingungen festzusetzen (vgl. Gruber 1994,
S. 66 ff.). Mogliche schadenswirksame Mafnahmen
erlangen in erster Linie im Bereich der kommunalen
Bauleitplanung Rechtsverbindlichkeit gegeniiber dem
Biirger.

Problembewusstsein durch Partizipationspotenzial

Das Recht auf Selbstverwaltung sollte eigentlich die
Partizipation fordern, zumal Formen der unmittel-
baren Biirgerbeteiligung auch verfassungskréftig
vorgeschrieben sind, als Beispiele sind hier nur die
Einwohnerfragestunde (§ 18 GO Bbg.), die Einwohner-
versammlung (§ 17 GO Bbg.) oder plebiszitdre Mog-
lichkeiten des Biirgerbegehrens bzw. -entscheides zu
nennen (§ 22 GO Bbg.}. Es hat sich jedoch gezeigt, dass
rdaumliche Planung groftenteils nur dann von den Biir-
gern wahrgenomimen wird, wenn sie direkt betroffen
sind (vgl. auch Kunzmann 2002, S. 68 {f.). Wird nach
einem Schadenereignis das Problemlgsungsverfahren
(praventiver Wiederaufbau) auf die kommunale Ebene
verlagert, sind die Biirger unmittelbar involviert.
Dadurch wird nicht nur das Partizipationspotenzial
auf kommunaler Ebene gefordert, sondern auch dem
oft beobachteten mangelnden Gefahrenbewusstsein
entgegengewirkt. Wir meinen daher, dass die Forde-
rung von Dombrowsky und Brauner, Katastrophen-
schutz nicht nur als Funktionsbereich fiir fachlich Spe-
zialisierte zu begreifen, Beriicksichtigung finden sollte
und die Aufgabe der ,Alphabetisierung” der Bevélke-
rung durch eine Verlagerung des Problemlésungsver-
fahrens auf die kommunale Ebene gestérkt wird (Dom-
browsky/Brauner 1996, S. 15).

Akzeptanz

Die Moglichkeit der Biirger, in den Stddten und Ge-
meinden direkt auf die Umsetzung préaventiver MaR-
nahmen Einfluss zu nehmen, erleichtert es, Verdnde-
rungen zu akzeptieren. Es entlastet zugleich das
politisch-administrative System und dient einer
schnellen Umsetzung préventiver Vorhaben. Uberért-
liche Entscheidungsebenen konnen auf ein solches
Mitwirkungspotenzial nicht zuriickgreifen. Durch die
aktive Einbeziehung der Betroffenen in den Entschei-
dungs- und Handlungsprozess kénnte der Horizont fiir
mogliche priaventive Umsetzungsmafnahmen erwei-
tert werden und somit eine den lokalen, gesellschaft-
lichen Gegebenheiten angepasste Losung forciert wer-
den. Es wird in einem solchen Verfahren nicht nur ein
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hohes Maf an Flexibilitit erreicht, sondern auch eine
Entscheidung getroffen, die sich auf einen kommuna-
len Konsens berufen kann.

Verbindung von Planen und Handeln

Priavention ldsst sich hier sowohl in rdumlicher als
auch in zeitlicher Hinsicht im Anschluss an ein Scha-
denereignis realisieren. Wegen des limitierten sach-
lichen und rdaumlichen Rahmens lassen sich Probleme,
wie z.B. unangepasste Bauweise, schnell erkennen und
effektiv beheben, was in zeitlicher Hinsicht vorteilhaft
ist, da sich das Problemlosungsverfahren verkiirzt. Auf
kommunaler Ebene ist kein langfristiger Planungs-
horizont notwendig, sondern umsetzungsorientiertes
préventives Handeln nétig, da nach Eintreten des
Schadenfalls gehandelt werden muss (Wiederaufbau).

Das rechtliche Fundament in den Kommunen stistzt
nicht nur die aktive Mitwirkung der Biirger, sondern
auch die entsprechend den gesetzlichen Rahmenbe-
stimmungen getroffenen Entscheidungen (z.B. Durch-
setzung praventiver Mafnahmen). Das Verfahren zur
Umsetzung innerhalb der Gemeinde muss somit nicht
erst aus dem Binnenbereich des (kommunalen) poli-
tisch-administrativen Systems ausgelagert werden (im
Gegensatz vgl. Selle 1996, S. 71).

4.2 Die staatlich — hoheitliche Ebene

Damit Vorbeugung auf der kommunalen Ebene jedoch
iiberhaupt realisiert werden kann, sollte ein gesetz-
licher Rahmen geschaffen werden, der die Umsetzung
praventiver Mafnahmen wihrend des Wiederaufbaus
fordert und fordert. Der Wiederaufbau wird in
Deutschland meist durch kurzfristig entstehende Re-
gelungen bewiiltigt, die aber langfristige Folgen haben
und meist wenig nachhaltig sind. Hier sollte eine dau-
erhafte gesetzliche Regelung gefunden werden.

Ein zweitstufiger gesetzlicher Ansatz erscheint sinn-
voll: Im Bereich der Raumordnung sollte festgelegt
werden, an welchen préaventiven Zielvorgaben und
grundsétzlichen Verfahrensregeln der Wiederaufbau
auf kommunaler Ebene sich zu orientieren hat. Ein ge-
setzlicher Rahmen fiir ein lokal orientiertes Problem-
losungsverfahren sollte Bedingungen und Verfahrens-
weisen festlegen, ohne dadurch den gesamten Prozess
zu determinieren. Es gilt, geniigend Spielraum fiir
lokale Strategien zuzulassen. Einer Anwendung von
restriktiven Mitteln (wie Verbote und Gebote) ist
soweit wie moglich entgegenzuwirken. Schon der
Respekt gegeniiber dem verfassungsrechtlich gesi-
cherten Schutz des privaten Eigentums sowie dem
Selbstverwaltungsrecht der Kommunen gebietet die
Suche nach angemessenen Instrumenten.
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Zweitens sollte ein ,Bewiltigungsgesetz” entworfen
werden, das die Vergabe von finanziellen Aufbaumit-
teln an die Implementierung préventiver Mafnahmen
im Sinne der unten skizzierten Zielvorgabe koppelt
und finanziell férdert, womit fiir die Kommunen ein
Anreiz entsteht, Privention zu betreiben.

Leitbild

Die Normierung eines Leitbildes bietet die Moglich-
keit, Schadenreduktion in das deutsche Raumord-
nungssystem einzubinden und somit eine Sensi-
bilisierung fiir das Feld der Katastrophenvorsorge
innerhalb des politisch-administrativen Systems zu
schaffen. Die Einbindung kénnte auf Bundesebene
z.B. im Rahmen des raumordnerischen Orientierungs-
rahmens geschehen. Die Formulierung der raumord-
nerischen Zielvorstellungen konnte durchaus von Ste-
fan Greiving iibernommen werden. Er formuliert die
noch nicht formalisierte Leitvorstellung wie folgt: ,Die
Katastrophenresistenz der Gesellschaft (ist) zu erhal-
ten und zu steigern” (vgl. Greiving 2002, S. 272 ff.).

Bewdiltigungsgesetz

Damit diese Leitvorstellung gerade nach einem Scha-
denereignis realisiert werden kann, schlagen wir ein
Bewiltigungsgesetz vor, das die Vorgabe einer Scha-
densminimierung und die Umsetzung priventiver
MaBnahmen nicht durch restriktive, sondern durch fi-
nanzielle Anreize erreicht. Eine solche Gesetzesvorla-
ge konnte sich an Bewiltigungsgesetzen wie z.B. dem
Stafford Act der USA orientieren (FEMA 2002; Kuhlicke
2003). Sie sollte u.a. definieren:

~ Was ist eine Katastrophe fiir den Gesetzgeber und
unter welchen Bedingungen ist im Falle einer Kata-
strophe mit staatlicher Unterstiitzung zu rechnen?

~ Welchen Anteil sollten die Ausgaben fiir préventive
Projekte im Verhiltnis zu den Gesamtleistungen ha-
ben und welche Projekte sind dabei besonders zu
unterstiitzen?

Die Schaffung von Anreizen innerhalb eines Bewalti-
gungsgesetzes kann als informelles Instrument der
Raumplanung genutzt werden, um das Ziel der Reduk-
tion der Verletzlichkeit schrittweise umzusetzen.
Dadurch kann einerseits der oftmals ablehnenden
Haltung der lokal Betroffenen gegeniiber praventiven
Mafnahmen begegnet werden und anderseits der
Konflikt zwischen Kommunen und Landesplanung
minimiert werden (vgl. DKKV 2002, S. 46), da hier der
Raumplanung ein ,iiberzeugendes” Argument zur Ver-
fligung steht.
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Prdvention macht sich bezahlt

Da die Bedeutsamkeit von Privention kaum zu vermit-
teln und deren Umsetzung schwer zu realisieren ist,
wiirde ein finanzieller Anreiz durch ein Bewiltigungs-
gesetz die Bedeutung von Prdvention qua lege nicht
nur rechtfertigen, sondern auch fiir den Einzelnen und
die Kommunen wirtschaftlich attraktiv machen. Auch
fiir den Staat wiirden die langfristig entstehenden Wie-
deraufbaukosten minimiert werden, da die bauliche
Verwundbarkeit reduziert wird, was dem Leitbild der
Nachhaltigkeit entspricht.

4.3 Die Ebene der Raumplanung

Der Raumplaner mit seiner querschnittsorientierten
Kompetenz ist beim problem- und umsetzungsorien-
tierten Verfahren auf der kommunalen Eben zu beteili-
gen.

Kenntnis des rdumlichen Kontextes

Der Raumplaner auf Landes- und Regionalebene be-
sitzt die fachliche Kompetenz, das lokale Verfahren in
einem {ibergeordneten, rdumlichen wie sachlichen
Gesamtkontext einzubinden. Die Verlagerung von Pla-
nungs- und Entscheidungsprozessen auf die kommu-
nale Ebene bietet zwar verfahrenstechnische Vorteile
bei der Umsetzung, dennoch kénnte das Verfahren von
kommunalen Zielvorstellungen (vgl. Ensslin 1999,
S. 275) dominiert werden. Dieser Gefahr kann der
Raumplaner diskursiv entgegenwirken, zumal die Be-
deutung von Vorbeugung durch den finanziellen An-
reiz unterstrichen wird.

Raumplanung als neutrale Instanz

Landes- und Regionalplaner kénnen das Verhand-
lungs- bzw. Lésungsverfahren innerhalb der Kommu-
ne leiten bzw. moderieren. Denn fiir kooperatives Han-
deln ist es notig, alle am Planungsprozess Beteiligten
zu erkennen und ihre jeweiligen Positionen in das
Verfahren einzubeziehen (vgl. Ensslin 1999, S. 281).
Der Raumplaner iibernimmt in dem Prozess die Rolle
des neutralen Dritten. Die Einbindung der Raumpla-
nung in diesen Prozess gewédhrleistet zugleich ein ge-
ntigendes Maf an Transparenz und demokratischer
Kontrolle. Gerade Eingriffe in das Eigentum und ,auf
Umverteilung zielende MaBnahmen [werden] unter
egoistisch-rationalen Beteiligten in der Regel nicht
konsensfihig sein” (Scharpf 1991, S. 629). Die Uber-
wachung der Einhaltung grundsétzlicher Verfahrens-
regeln und sozialer Standards kann durch die Mitwir-
kung des Raumplaners gewidhrleistet werden.
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Vorteile fiir die Raumplanung

Fiir die rdumliche Planung bietet sich die Chance, im
konkreten Schadensfall den Aufbauprozess nicht nur
passiv im Sinne einer Kontrollfunktion mit einge-
schrinkten Mitteln zu begleiten, sondern direkt am
Losungsverfahren teilzunehmen. Direkt bedeutet hier
aktiv und projektorientiert, also nicht reagierend, son-
dern agierend, wodutch Planung und Handlung stér-
ker mit einander verkniipft werden.

Der Katastrophenfall ist fiir die Betroffenen ein
schreckliches Ereignis, aber auch Ansatzpunkt fiir eine
aktive Mitarbeit im Sinne projektorientierten Planung.

5 Fazit

Das Ziel der Schaffung einer schadenresistenteren Ge-
sellschaft ldsst sich aus raumplanerischer Sicht im
Rahmen eines auf Bundes- oder Landesebene veran-
kerten formalisierten Zielsystem-Verfahrens nur unge-
niigend realisieren. Die angesprochene unzureichen-
de Koordinations- und Steuerungsfihigkeit der
Raumordnung steht einem komplexen Verfahren
entgegen. Folgeprobleme einer solchen hierarchisch
formalisierten Zielstruktur liegen im Bereich der An-
passung (Flexibilitdt) sowie im Bereich einer notwen-
digen Konsensbildung (vgl. Mayntz 1973, S. 96). Es gibt
nicht die ,grofle Losung” (vgl. Popper 1992, S. 192; Sel-
le 1996, S. 52). Die Erfahrungen der integrierten Ent-
wicklungsplanung haben deutlich die eingeschrénkte
Umsetzbarkeit einer allumfassenden Zielplanung
deutlich gemacht (vgl. Fiirst 2001, S. 15).

Das Ziel der Schaffung einer schadenresistenteren
Gesellschaft ldsst sich aus einer praventiven Sichtweise
im Rahmen der bestehenden institutionellen Zustédn-
digkeitsbereiche und Zielsetzungen des vorbeugenden
und interventionistischen Katastrophenschutzes
kaum realisieren. Katastrophenvorbeugung wird im
ykatastrophischen Niemandsland” betrieben und lasst
sich daher nur schwer durchsetzen und legitimieren.
Wenn Vorbeugung effektiv realisiert werden kénnte, im
Anschluss an ein Schadenereignis also, wird meist
ad hoc reagiert und durch den staatlich finanzierten
Wiederaufbau die Verletzlichkeit produziert, die beim
nichsten Hochwasser wieder zur Katastrophe fiihren
kann.

Es wurde in diesem Aufsatz daher der Versuch unter-
nommen, das Ziel der Schadenresistenz nicht tiber
eine umfassende gesamtraumliche Planung zu errei-
chen, sondern iiber den Weg einer projektorientierten
Planung wihrend des Window of Opportunity. Unser
vorgeschlagener Verfahrensweg liegt auf der Linie des
perspektivischen Inkrementalismus bzw. der Politik
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der kleinen Schritte (vgl. Selle 1996, 47 ff.; siehe auch
grundlegend dazu: Brabrooke/Lindblom 1972 und
Ganser 1991)

Die kommunale Ebene, als begrenzter rdumlicher wie
gesellschaftlicher Ausschnitt, bietet fiir ein solches Vor-
gehen ideale Vorraussetzungen. Zwar stellt ein auf Ko-
operation und Konsens angelegtes Verfahren in den
Kommunen vorerst nur einen rdumlich begrenzten
Schritt in Richtung schadenresistenter Gesellschaft
dar, dennoch ist dies eine Mdglichkeit, die sich auf
Akzeptanz und Partizipation berufen kann und damit
ein effektives Umsetzungspotential bietet.

Mit den hier angesprochenen Problemen soll das deut-
sche Raumordnungssystem in seiner Gesamtheit nicht
in Frage gestellt werden. Die raumordnerische Ziel-
struktur der Raumordnungspldne und die damit recht-
lich verankerten Leitvorstellungen sollten auf die
Katastrophenvorsorge ausgedehnt werden, da sie ein
grundlegendes Regulationsinstrumentarium sind.

Damit Katastrophen aber nicht ausschlieflich als
plotzlich hereinbrechende Zeiten des Extrems, als das
»Ende aller Tage”, die Zerstérung, Unsicherheit und
Chaos mit sich bringen, verstanden werden, sondern
auch als eine Moglichkeit der Umkehr, des Erkennens
einer Fehlentwicklung, also als Katharsis (Dombrows-
ky 1981, S. 366), gilt e8 alternative Umgangsformen mit
Naturgefahren anzudenken und umzusetzen.
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